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摘要 国家 公园 是 多 要 素 、 多 功能 和 多 维度 的 综合 体 ， 很 难 沿袭 传 统 的 行政 管控 模式 ， 需 要 探索 现代 化 治理 
体系 建设 。 建 立 合理 高 效 的 科学 决策 与 咨询 机 制 是 提升 治理 成 效 的 重要 桥梁 。 我 国 在 国家 公园 科学 决策 与 咨 
询 方面 取得 了 显著 进展 ， 但 由 于 权 责 界定 模糊 、 部 门 化 管理 路 径 依赖 、 决 策 与 咨询 之 间 信 息 上 通 下 达 不 够 通 
畅 、 决 策 咨询 程序 规范 和 制度 约束 不 足 等 原因 ， 国 家 公园 决策 机 制 与 成 效 仍 存在 一 些 问 题 。 文 章 借鉴 了 美国 
和 法 国 在 政府 集权 管理 和 多 元 共 治 等 不 同治 理 体 系 下 的 国家 公园 决策 咨询 机 制 运行 经 验 ， 分 析 了 我 国 确立 国 
家 公园 决策 咨询 机 构 权 责 边界 的 关键 要 素 。 根 据 潜在 生态 环境 影响 程度 、 潜 在 社会 影响 程度 和 决策 实施 的 现 
实 约束 ， 文 章 提出 了 国家 公园 法 律 法 规 和 行政 规章 制定 等 26 项 决策 内 容 需 赋予 科学 团体 深度 支撑 决策 甚至 
“一 票 否 决 ” 的 权利 ， 而 中 央 与 地 方 权 责 边界 确立 等 19 项 决策 内 容 需 启动 多 方 论证 机 制 。 文 章 还 就 决策 咨询 
的 学 科 统 筹 、 联 动 协调 、 制 度 规范 等 问题 提出 了 对 策 建 议 。 
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我 国正 在 推动 现代 化 国家 治理 体系 。 作 为 自然 保  “ 域 ,国家 公园 需 率先 作为 ， 突 破 传统 行政 管控 模式 的 
护 地 体系 的 主体 和 推进 生态 文明 制度 建设 的 重要 区 约束， 探索 中 国 国家 公园 现代 化 治理 体系 的 建设 
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国家 公园 集合 了 自然 、 地 理 、 人 文 、 历 史 等 多 种 
要 素 ， 是 生态 保护 、 科 学 研究 、 自 然 教育 、 生 态 体 
验 、 绿 色 发 展 等 多 重 功 能 的 综合 体 。 面 对 复杂 的 治理 
要 素 和 多 元 的 利益 相关 方 ， 国 家 公园 科学 决策 的 重要 
性 极为 凸显 ， 而 有 效 的 咨询 机 制 是 提高 决策 科学 性 、 
提升 治理 有 效 性 的 重要 保障 。 自 国家 公园 体制 试点 以 
RK, 我国 主管 部 门 开 展 了 科学 决策 和 咨询 的 诸多 探 
R, 但 相关 工作 的 规范 性 和 配套 制度 的 完善 度 依然 不 
足 ， 和 迫切 需要 进行 系统 的 研究 论证 。 本 人 研究 以 问题 为 
导向 ， 充 分 借鉴 国际 经 验 ， 从 治理 的 视角 对 我 国 国家 
公园 科学 决策 与 咨询 机 制 建立 的 关键 要 素 进 行 了 探 
讨 ， 尝 试 解答 从 治理 视角 下 如 何 确 立国 家 公园 科学 决 
策 与 咨询 的 组 织 形式 和 咨询 机 构 的 权 责 定位 这 一 


问题 。 


1 国家 公园 治理 中 的 决策 与 咨询 


1.1 国家 公园 治理 的 复杂 性 

治理 是 区 别 于 行政 管控 的 概念 ， 具 有 主体 的 多 元 
化 、 过 程 的 动态 性 和 适应 性 等 特性 ， 强 调 多 方 权 责 分 
配 和 利益 共 译 "中 。 国 家 公园 的 治理 具有 高 度 的 复杂 
性 。 在 生态 保护 第 一 、 国 家 代表 性 、 全 民 公益 性 三 大 
理念 引导 下 ， 国 家 公园 以 重要 生态 系统 的 完整 性 和 原 
真性 为 保护 目标 ， 以 人 与 自然 的 和 谐 共 生 为 愿景 ， 同 
时 具有 科学 研究 、 自 然 教育 、 生 态 体 验 、 绿 色 发 展 等 
功能 ， 是 多 要 素 、 多 功能 、 多 维度 的 综合 体 。 

复杂 的 自然 属性 和 人 地 关系 等 进一步 增加 了 国家 
公园 治理 的 难度 。 生 态 环境 自身 具有 多 维 、 动 态 、 复 
杂 等 特性 ， 如 : 源 于 生物 多 样 性 和 环境 要 素 不 确定 性 
的 专业 性 特征 上 5 、 因 国土 空间 差异 和 自然 条 件 差 异 引 
发 的 区 域 差 异性 特征 Wi、 各 类 生态 环境 要 素 和 生物 多 
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样 性 要 素 之 间 通 过 能 量 流动 和 物质 循环 等 生态 过 程 而 
相互 交融 产生 的 系统 性 特征 MI 等 。 在 生态 系统 完整 性 
保护 的 目标 下 ， 国 家 公园 涉及 的 生态 要 素 和 空间 结构 
要 素 多 元 ， 行 业 和 地 域 关 系 复 杂 ， 再 于 加 人 与 自然 和 
谐 共生 的 愿景 目标 ， 使 得 国家 公园 比 其 他 空间 实体 具 
有 更 加 庞大 而 复杂 的 利益 相关 方 网 络 。 此 外 ,我 国人 
口 基数 庞大 、 人 地 共生 历史 和 悠久、 全 民 所 有 和 集体 所 
有 的 自然 资源 共存 等 都 在 不 同 程度 上 加 大 了 治理 复 
杂 性 。 
1.2 建立 国家 公园 科学 决策 与 咨询 机 制 的 必要 性 

决策 是 各 项 事业 开展 的 前 提 W"， 复杂 系统 的 治理 需 
要 科学 、 民 主 的 决策 。 合 理 高 效 的 科学 决策 与 咨询 机 
制 ， 是 有 效 统筹 公共 部 门 、 社 会 力量 、 私 莒 部门" 三 
边 互 动 关系 ,保障 公共 治理 的 公共 性 和 服务 性 "的 重要 
基础 ， 是 复杂 系统 有 效 治理 的 关键 路 径 之 一 。 

家 公园 治理 的 决策 必须 是 在 生态 保护 第 一 前 提 
下 充分 发 挥 国家 公园 多 重 功能 的 最 优选 择 ， 是 不 会 对 
生态 系统 造成 不 可 着 影响 的 “无 悔 选择 ， 是 能 够 兼顾 
绝 大 多 数 群体 利益 的 明智 选择 。 通 过 建立 科学 决策 与 
咨询 机 制 ， 可 以 充分 吸纳 科学 团体 7 和 行业 代表 提供 咨 
询 服务 并 文 撑 决 策 制定 和 执行 ， 全 面 发 挥 集 体 智慧 优 
势 ， 协 调 不 同 利益 相关 方 关系 ， 带 动 社会 参与 ， 统 筹 
社会 经 济 和 资源 分 配 ， 避 免 政 府 “ 专 权 ” 管 理 下 的 路 
径 偏离 5 ， 逐 步 引导 决策 权 由 阶级 特权 走向 基于 科学 
事实 和 社会 发 展 客观 需求 的 公共 权力 的 必须 环节 。 


2 国家 公园 决策 体系 存在 的 问题 与 根源 


我 国 国家 公园 建设 是 “ 边 破 边 立 ” 的 过 程 。 在 体 
制 试点 之 初 ， 国 家 发 展 和 改革 委员 会 牵头 并 联合 12 家 
部 委 ， 开 展 了 一 系列 决策 咨询 工作 0 ， 包 括 组 建 涵盖 
多 学 科 的 核心 专家 组 ， 依 托 科 学 团体 推动 《建立 国家 


CD 本 文中 提 及 的 “科学 团体 "是 一 个 泛 指 ,包括 不 同学 科 的 科学 家 、 学 者 、 技 术 专家 和 科研 工作 者 等 能 够 从 科学 视角 为 决策 提供 


咨询 服务 的 个 体 和 群体 。 
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公园 体制 总 体 方案 》 等 文件 的 出 台 等 。2018 年 国务 院 
机 构 重组 之 后 ， 在 新 组 建 的 国家 林业 与 草原 局 的 综合 
协调 下 ， 国 家 公园 决策 咨询 的 工作 覆盖 面 逐步 扩大 ， 
如 不 同 层级 的 研究 和 咨询 机 构 逐 步 设立 ， 国 家 公园 的 
立法 和 规划 、 验 收 评估 等 工作 ， 都 吸纳 了 中 国 科 学 院 
等 科研 机 构 作 为 技术 支撑 和 决策 咨询 部 门 。 

国家 公园 的 科学 决策 与 咨询 工作 进展 显著 ， 但 问 
题 也 不 容 忽视 。 笔 者 通过 对 立法 机 构 代 表 、 专 家 学 
者 、 一 线 管理 和 工作 人 员 代 表 ， 以 及 社区 居民 等 不 同 
利益 相关 方 的 访谈 和 问卷 调研 发 现 ， 国 家 公园 治理 在 
多 个 环节 存在 决策 缺陷 ， 这 固然 与 科学 团体 及 各 界 代 
表 的 意见 建议 未 能 得 到 全 面 合理 的 反映 有 关 ， 但 根本 
原因 在 于 制度 不 完善 和 机 制 不 健全 。 

2.1 国家 公园 治理 决策 缺陷 的 具体 表现 

国家 公园 治理 涉及 建 章 立 制 、 规 划 布 局 、 保 护 修 
复 、 公 共 服 务 、 社 区 发 展 等 事务 ， 各 环节 的 决策 缺陷 
集中 体现 在 4 个 方面 。 

(1) 直选 、 设 立 等 部 分 重大 决策 的 评估 论证 不 够 
充分 。 在 国家 代表 性 、 生 态 重要 性 和 管理 可 行 性 尚未 
得 到 充分 论证 ， 自 然 资 源 资产 统筹 管理 方案 和 管理 体 
制 机 制 等 尚未 明晰 之 前 ， 重 建 轻 管 、 追 求 数量 和 速度 
的 情况 依然 存在 。 

(2) 决策 所 依托 的 学 科 支 撑 不 够 综合 。 生 态 学 、 
林学 等 相关 专业 在 国家 公园 规划 和 管理 中 占据 主流 地 
位 ， 管 理学 、 社 会 学 、 经 济 学 、 法 学 等 领域 专家 参与 
PE, EPHE RRR 

(3) 社区 权益 未 得 到 充分 保障 。 受 自然 保护 区 传 
统管 理 模式 影响 ， 国 家 公园 与 社区 的 兼容 发 展 路 径 尚 
未 明确 ， 移 民 搬 迁 、 禁 伐 禁 牧 等 “一 刀 切 ”政策 在 一 
定 程 度 上 引发 了 社区 居民 的 负面 情绪 。 

(4) 社会 力量 参与 的 路 径 和 方式 不 明晰 。 社 会 组 
织 、 企 业 和 个 人 等 社区 群体 表达 诉求 、 建 言 献策 其 至 
支撑 决策 咨询 的 意愿 正在 上 升 ， 但 参与 的 渠道 比较 单 
一 ,方式 不 够 明确 ， 参 与 程度 不 足 。 
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2.2 体制 与 机 制 层面 的 根本 原因 

体制 和 机 制 不 够 完善 是 导致 国家 公园 治理 决策 存 
在 缺陷 的 根本 原因 之 一 ， 具 体 体现 在 4 个 方面 。 

(1) 权 责 定位 模糊 ， 咨 询 机 构 的 独立 第 三 方 支撑 
作用 不 显著 。 近 年 来 ， 从 国家 到 地 方 的 各 类 国家 公园 
研究 院 、 专 家 委员 会 等 技术 支撑 和 决策 咨询 机 构 快 速 
涌现 ， 但 其 职能 定位 还 不 够 明确 一 一 哪些 工作 需要 专 
家 咨询 ， 科 学 团体 和 其 他 咨询 机 构 在 不 同事 务 上 有 什 
么 权 责 ， 咨 询 形式 和 路 径 有 哪些 等 ， 目 前 尚 无 制度 性 
的 明确 方案 ， 从 而 导致 咨询 机 构 的 独立 论证 、 中 立 建 
言 等 权利 向 决策 者 让 渡 ， 影 响 咨询 的 客观 性 和 有 效 性 。 

(2) 部 门 化 管理 的 路 径 依赖 尚未 突破 ， 决 策 咨 询 
依然 存在 部 门 落 篇 。 受 长 期 以 来 自然 保护 地 行业 化 管 
理 的 影响 ,国家 公园 的 决策 咨询 事务 现 主 要 偏重 于 以 
林业 和 生态 为 主 的 自然 科学 领域 ， 专 家 构成 、 咨 询 事 
务 、 咨 询 过程 和 决策 模型 等 方面 的 学 科 综 合 性 还 不 够 
凸显 。 

(3) 决策 和 科研 的 联动 机 制 不 够 健全 ， 科 研 成 果 
未 有 效 发 挥 决策 支持 作用 。 决 策 部 门 和 咨询 机 构 职能 
不 同 ， 目 前 科研 向 决策 转化 的 激励 机 制 不 完善 ; 除 国 
家 层面 以 外 ， 很 多 国家 公园 研究 院 或 专家 委员 会 未 能 
将 科研 成 果 及 时 、 充 分 地 转换 为 决策 所 需 的 有 效 信 
息 ， 科 学 研究 的 决策 支撑 作用 不 够 显著 。 

(4) 决策 咨询 的 制度 性 约束 不 足 ， 程 序 不 够 规范 ， 
咨询 实效 不 够 显著 。 我 国 尚未 就 国家 公园 决策 咨询 的 
工作 范围 、 组 织 形式 和 运行 程序 出 台 专 项 制度 ， 不 仅 
咨询 机 构 的 编制 和 经 费 等 无 法 纳入 常态 化 管理 ， 咨 询 
工作 的 局 限 性 、 随 机 性 和 临时 性 等 问题 时 有 发 生 ， 而 
且 部 分 咨询 论证 流 于 形式 ， 其 合理 性 和 实效 性 受 


影响 。 


3 国家 公园 科学 决策 与 咨询 的 国际 经 验 


咨询 机 构 的 权 责 界定 、 咨 询 专家 的 多 学 科 统 筹 、 
决策 和 咨询 部 门 的 联动 协调 、 决 策 咨询 的 制度 性 规范 


等 是 弥补 国家 公园 治理 决策 缺陷 的 有 效 手段 ， 但 我 国 
目前 缺乏 足够 的 实践 经 验 积累 。 考 虑 到 咨询 机 制 运 行 
模式 与 治理 体系 和 决策 机 制 密 不 可 分 ， 而 美国 和 法 国 
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3.2 美国 和 法 国 国家 公园 决策 咨询 的 运行 模式 
国家 公园 决策 咨询 的 运行 模式 与 组 织 形式 相配 
套 ， 组 织 形式 在 很 大 程度 上 决定 运行 模式 。 


的 国家 公园 是 集权 管理 和 多 元 共 治 两 种 治理 模式 的 典 
型 代表 ， 相 应 的 决策 和 咨询 机 制 也 截然 不 同 。 本 研究 
重点 参考 了 这 两 国 的 案例 ， 以 此 洞悉 全 民 所 有 公共 物 
品 和 复杂 权 属 自然 资源 治理 过 程 的 有 效 决 策 咨 询 模 
式 ， 为 兼 具 这 些 特性 的 中 国 国家 公园 治理 提供 借鉴 。 
3.1 美国 和 法 国 国 家 公园 决策 咨询 的 组 织 形式 

(1) 美国 模式 : 政府 主导 决策 ， 科 学 咨询 辅助 。 
美国 国家 公园 体系 的 联邦 土地 面积 占 比 为 96%009， 是 
典型 的 全 民 所 有 公共 物品 ， 实 施政 府 主 导 的 决策 模 
式 ， 由 美国 内 政 部 国家 公园 管理 局 依法 行使 唯一 的 决 
策 权 。 根 据 需 要 ， 联 邦 政府 依法 在 其 内 部 设立 特定 职 
能 的 咨询 委员 会 ， 并 与 外 部 专家 协同 配合 ， 为 国家 公 
园 决策 提供 咨询 服务 ， 也 对 政府 决策 形成 制衡 作用 ， 
避免 政府 专权 。 

(2) 法 国 模式 : 多 元 共 治 ， 科 学 团体 行使 重大 和 
务 决策 权 。 法 国 国家 公园 土地 权 属 复杂 ， 环境、 文化 
和 经 济 等 多 要 素 交 织 ， 以 生物 多 样 性 保护 和 可 持续 发 
展 为 并 行 目标 "”"， 实 行 多 元 共 治 。 法 国生 态 转 型 和 领 
土 团结 部 依法 负责 国家 层面 国家 公园 的 统筹 管理 ， 各 
个 国家 公园 则 由 董事 会 、 管 理 委员 会 、 科 学 专家 委员 
会 和 经 济 、 社 会 与 文化 委员 会 等 共同 治理 。 此 外 ， 中 
央 和 各 个 国家 公园 也 都 配 有 负责 决策 咨询 的 首席 科 
学 家 。 


Ki) 


(0) 决策 咨询 机 构 的 事权 边界 。 美 国 在 联邦 政府 
单一 决策 的 体制 下 ， 美 国 国家 公园 的 咨询 机 构 主 要 发 
挥 辅助 决策 、 避 免 政 府 专 权 的 作用 。《 联 邦 咨询 委员 
会 法 》 规 定 ， 咨 询 机 构 仅 具有 咨询 职能 ， 不 参与 决 
策 。 对 于 可 能 产生 显著 环境 影响 或 有 潜在 重大 经 济 社 
会 影响 的 国家 公园 行动 计划 ， 需 要 独立 环评 机 构 、 外 
部 专家 等 开展 环境 影响 评价 、 同 行 评议 等 予以 论证 ， 
论证 结果 作为 决策 的 重要 依据 。 法 国 国 家 公园 相关 决 
策 是 基于 公共 选择 的 公共 决策 。 法 国 国 家 公园 科学 专 
家 委员 会 在 决策 咨询 中 的 职能 定位 和 对 决策 的 影响 力 
更 强 ， 主 要 包括 国家 公园 成 立 前 的 先导 性 决策 咨询 和 
国家 公园 运行 中 的 重大 事项 决策 咨询 职能 。 例 如 ， 国 


章 条 款 的 科学 方案 制定 权 中 ， 核 心 区 内 的 保护 性 或 
态 修复 性 工程 性 项 目 ”>、 可 能 产生 环境 影响 的 项 目 、 
宪章 更 新 过 程 相关 条 款 的 审议 等 。 经济、 社会 与 文化 
委员 会 只 就 加 盟 区 的 经 济 、 社 会 议题 提供 咨询 服务 。 
(2) 咨询 专家 的 多 学 科 统 筹 。 美 国 国家 公园 高 度 
重视 咨询 委员 会 专家 专业 和 行业 构成 。 以 国家 层面 的 
“国家 公园 体系 咨询 委员 会 ”为 例 ， 其 12 位 成 员 具 有 
自然 科学 、 社 会 科学 、 国 家 公园 管理 、 财 务 等 不 同 的 
学 科 、 技 能 和 地 理 区 域 背景 ?>。 环 境 影 响 评价 制度 和 
同行 评议 机 制 也 要 求 采取 跨 学 科 的 分 析 方 法 ,确保 评 
估 和 论证 结论 的 综合 性 和 公正 性 。 同 样 的 要 求 也 适用 
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专题 : 国家 公园 现代 化 治理 体系 建设 


于 法 国 。 法 国 国家 公园 科学 委员 会 由 生命 和 地 球 科 
学 、 人 类 和 社会 科学 等 领域 的 权威 科学 家 构成 ， 而 经 
济 、 社 会 、 文 化 委员 会 的 代表 由 相关 机 构 和 非 政 府 组 
织 (NGO) 代表 、 科 学 专业 人 士 、 当 地 社区 代表 、 行 
业 协 会 代表 、 知 名 社会 人 士 等 组 成 9。 

(3) 决策 和 咨询 机 构 的 联动 协调 。 美 国 国家 公园 
的 各 类 咨询 委员 会 有 明确 的 业务 范围 。 例 如 ， 法 规制 

、 专 项 规划 编制 、 自 然 和 人 文 资源 保护 、 土 地 产权 
的 管理 、 人 类 活动 授权 、 车 辆 管理 等 "， 各 委员 会 在 
各 自 业 务 范 围 内 与 主管 部 门 联动 协调 。 法 国 国家 公园 
的 咨询 委员 会 通过 国家 公园 主管 部 门 召开 的 科学 论证 
和 经 济 、 社 会 、 文 化 议题 辩论 进行 。 有 的 国家 公园 
(如 埃 克 兰 国家 公园 ) 还 在 决策 部 门 和 咨询 机 构 之 间 
搭建 信息 技术 平台 ,需要 科学 委员 会 给 出 建议 的 文件 
都 在 该 平台 上 共享 ， 相 关 专 家 给 出 相应 答复 ,行业 外 
专家 可 选择 参与 或 不 参与 。 


(4) 决策 咨询 的 制度 性 规范 。 美 国 具 有 一 整套 完 
备 的 法 律 体系 和 指令 体系 来 保障 决策 咨询 机 制 的 规范 


运行 。《 国 家 环境 政策 法 》 要 求 所 有 联邦 机 构 须 : 
(D 对 拟 议 “重大 联邦 行动 ”的 影响 和 备 选 方案 进行 
深入 研究 ; @ 基于 研究 结果 决定 是 否 进行 有 关 行 动 ; 
O 公众 参与 是 制定 对 环境 存在 潜在 影响 的 决策 的 前 置 
条 件 。《 国 家 历史 保护 法 》 对 文化 资源 保护 管理 中 的 
咨询 工作 进行 了 规制 。《 联 邦 咨 询 委员 会 法 》 明 确 了 
咨询 机 构 的 法 律 地 位 。 为 落实 国会 法 案 的 要 求 ， 美国 
国家 公园 管理 局 配套 制定 了 一 系列 指令 性 政策 ， 细 化 
了 决策 咨询 的 具体 规定 。 法 国 的 法 律 法 规 包 括 环境 法 
典 、 国 家 公园 总 体 法 、 行 政 命令 3 个 层级 。 《环境 法 
典 》 明 确 了 国家 公园 董事 会 需要 依托 科学 专家 委员 会 
的 专业 技能 和 经 济 、 社 会 与 文化 委员 会 的 辩论 成 果 等 
制定 相关 决策 。《 国 家 公园 改革 法 案 》 作 为 国家 公园 


总 体 法 ,明确 了 国家 公园 治理 的 组 织 机 构 和 国家 公园 
管理 委员 会 、 董 事 会 、 科 学 委员 会 和 经 济 、 社 会 与 文 
化 委员 会 的 权 责 边界 。 基 于 此 ， 国 务 院 令 (行政 命令 
的 一 种 ) 进一步 明确 了 两 大 咨询 委员 会 的 基本 构成 和 
运行 机 制 。 

综 上 ， 美 国 国家 公园 属于 典型 的 公共 物品 ， 公 益 
性 突出 ， 决 策 机 制 中 政府 的 主导 权 强 ， 咨 询 机 构 主 要 
发 挥 辅助 决策 的 咨询 功能 。 各 类 专家 通过 多 种 外 部 评 
议 机 制 辅助 决策 ， 避 免 单 一 政府 决策 主体 的 专权 。 法 
国 国家 公园 公共 物品 属性 比美 国 弱 ， 重 大 决策 以 集体 
选择 或 公共 选择 为 主 ， 咨 询 机 构 倾向 于 发 挥 决策 前 置 
科学 支撑 和 深度 支撑 决策 的 职能 。 这 种 差异 如 图 1 
所 示 。 


5 


B 


4 我 国 国家 公园 科学 决策 与 
路 径 


咨询 机 制 的 建设 


4.1 我 国 国家 公园 决策 体系 和 咨 
方向 


公共 事物 的 自身 属性 决定 决策 体系 运行 模式 ， 进 


询 机 制 建设 的 未 来 


而 决定 决策 咨询 的 实施 路 径 。 中 国 国家 公园 要 求 在 生 
态 保护 第 一 前 提 下 实现 全 民 公益 性 ， 这 一 定位 与 美国 
强 公共 物品 属性 EE] 
外 部 专家 强 决策 机 制 中 的 政府 主导 权 88 
辅助 决策 
咨询 服务 决策 咨询 机 构 的 职能 深度 支撑 决策 
国 国 家 决策 前 置 科学 支撑 法 国 国 家 
公园 模式 公园 模式 
图 1 美国 和 法 国 经 验 揭示 的 决策 咨询 机 构 在 
不 同 决策 模式 下 的 职能 定位 
Figure 1 Functional orientation of decision-making advisory 


bodies in different modes of decision-making as revealed by 


the United States and French experiences 


(4) National Park Service. National Park System Advisory Board. (2020-06-10)[2020-06-25]. https://www.nps.gov/resources/advisory- 


board.htm. 
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国家 公园 接近 。 作 为 同样 以 严格 保护 为 管理 目标 的 国 
家 公园 ， 政 府 主导 决策 能 在 最 大 程度 上 保障 全 民 公 益 
性 。 然 而 ， 美 国 国 家 公园 的 政府 集权 管理 与 私有 制 背 
景 下 相对 集中 的 土地 权利 束 和 清晰 的 产权 边界 、 相 对 
发 达 的 社会 组 织 体系 等 紧密 相关 。 这 些 条 件 不 能 完全 
适应 包括 中 国 在 内 的 很 多 国家 的 实际 情况 。 法 国 在 国 
家 公园 建设 初期 就 因 当 地 利益 相关 协调 不 畅 而 导致 了 
严重 社会 冲突 ， 因 而 随后 改革 建立 了 多 元 共 治 体系 。 

要 坚持 国家 公园 基本 理念 ， 兼 顾 人 地 关系 的 复杂 
性 、 管 理 目 标的 多 元 性 等 特征 ， 我 国 国家 公园 的 决策 
体系 应 该 是 以 政府 为 主体 和 引领 、 多 方 联动 、 充 分 尊 
重 科学 的 循 证 决策 体系 。 在 此 决策 体系 下 ， 国 家 公园 
的 咨询 机 构 除 了 要 发 挥 常规 咨询 服务 的 功能 ， 也 有 必 
要 针对 重大 事务 深度 支撑 决策 ， 承 担 起 一 般 性 咨询 和 
支撑 重大 事务 循 证 决策 的 双重 职能 。 
4.2 国家 公园 科学 决策 与 咨询 的 组 织 形 式 

以 什么 样 的 组 织 形式 提供 咨询 服务 是 决策 和 咨询 
机 制 在 落实 过 程 中 首先 需要 解决 的 问题 。 建 议 采取 研 
究 院 和 专家 委员 会 结合 的 方式 ， 发 挥 两 者 的 长 处 ， 共 
同 为 国家 公园 的 科学 决策 提供 支撑 。 
4.2.1 明确 研究 院 和 专家 委员 会 的 差异 化 职能 定位 
国家 公园 研究 院 是 实体 机 构 ， 通 常 依托 某 一 科研 
院 所 或 高 等 院 校 建立 ， 如 由 国家 林业 和 草原 局 与 中 国 
科学 院 共 建 的 国家 公园 人 研究 院 等 。 因 其 实体 机 构 的 属 
性 和 专业 特性 ， 此 类 研究 院 通 常 都 有 其 主攻 的 业务 领 
域 ， 如 空间 布局 与 规划 、 生 物 多 样 性 调查 研究 、 生 态 
保护 与 修复 等 ， 很 难 履 盖 国 家 公园 综合 性 的 咨询 业 
务 。 专 家 委员 会 并 非 实 体 机 构 ， 而 是 由 主管 部 门 牵 
头 ， 调 集 不 同 机 构 、 不 同 专业 背景 的 专家 代表 组 成 ， 
咨询 事项 可 以 覆盖 包括 自然 和 人 文 等 多 个 领域 。 

在 咨询 形式 上 ， 国 家 公园 研究 院 除 日 常 咨询 外 ， 
还 可 以 通过 承接 特定 课题 提供 系统 化 的 研究 成 果 和 咨 
询 建议 ; 而 专家 委员 会 由 于 没有 实体 机 构 ， 其 决策 咨 
询 的 过 程 通常 是 就 特定 事务 提供 群体 性 咨询 意见 。 


国家 公园 科学 决策 与 咨询 机 制 建设 的 问题 与 路 径 


国家 公园 的 决策 咨询 需要 同时 依托 这 两 种 不 同类 
型 的 组 织 形式 。 专 业 性 较 强 、 需 要 系统 化 研究 成 果 支 
撑 的 决策 事项 以 研究 院 的 咨询 为 主 ， 而 对 于 跨 学 科 
的 、 涉 及 更 多 利益 相关 方 的 综合 性 事务 ， 则 在 依托 相 
关机 构 研 究 成 果 支 撑 的 基础 上 ， 进 一 步 发 挥 专家 委员 
会 的 群体 性 决策 咨询 职能 。 这 种 “研究 院 + 专 家 委员 
会 ”的 组 织 形 式 ， 可 兼顾 国家 公园 科学 咨询 工作 的 专 
业 深度 和 广度 ， 以 及 组 织 机 构 的 专业 稳定 性 和 灵活 
性 ， 提 高 决策 的 科学 性 和 合理 性 。 
422 在 国家 和 公园 层面 建立 多 学 科 背 景 的 综合 性 专 

家 委员 会 

中 央 层 面 的 国家 公园 专家 委员 会 侧重 于 为 主管 部 
门 的 宏观 政策 制定 、 国 际 合作 交流 、 全 国 尺度 工作 成 
效 评估 等 提供 决策 支撑 。 专 家 委员 会 秘书 处 或 办 公 室 
可 设 在 国家 公园 管理 局 ， 主 任 及 成 员 的 选择 遵循 多 元 
化 原则 ， 兼顾 生态 学 、 林 学 、 环 境 学 、 地 理学 、 地 质 
学 、 社 会 学 、 经 济 学 、 管 理学 、 法 学 等 学 科 。 个 体 国 
家 公园 专家 委员 会 偏重 于 国家 政策 的 落地 、 地 方 政 策 
和 制度 的 设计 、 管 理 和 监管 的 具体 执行 等 咨询 工作 。 
成 员 构成 在 坚持 多 元 化 的 基础 上 ， 还 要 考虑 实践 层面 
的 专业 和 技能 ， 并 吸纳 更 多 社会 力量 的 参与 。 两 级 专 
家 委员 会 均 可 设立 不 同 领域 的 专项 小 组 ， 就 不 同事 务 
以 正式 文件 形式 向 决策 层 提 交集 体 意见 。 
4.3 科学 团体 在 国家 公园 决策 咨询 中 的 权 责 边界 

决策 咨询 过 程 中 科学 团体 等 咨询 机 构 权 责 边界 的 
清晰 确立 是 有 效 实现 其 组 织 形式 、 提 高 决策 科学 性 和 
合理 性 的 关键 。 
4.3.1 确立 权 责 边界 的 考虑 因素 

美国 和 法 国 的 经 验 表明 : CD 潜在 生态 环境 影响 
程度 是 科学 团体 支撑 循 证 决策 的 首要 考虑 因素 。 对 生 
态 环境 存在 重大 潜在 影响 的 政策 和 措施 必须 开展 法 定 
的 最 严格 的 决策 论证 ， 并 且 赋 予 核心 科学 团体 表决 
权 。 影 响 程度 的 判别 可 以 从 决策 实施 后 核心 生态 特征 
是 否 产 生 正面 或 负面 深层 次 影响 的 角度 予以 考虑 。 
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(2) 潜在 社会 影响 程度 是 决定 科学 团体 和 其 他 咨询 专家 
决策 支撑 程度 的 重要 因素 。 决 策 实施 后 是 否 可 能 导致 
社会 结构 性 变化 、 社 区 居民 生计 结构 和 产业 形态 的 正 
负面 显著 改变 等 重大 社会 影响 须 作 为 决策 的 重要 考虑 
因素 ， 并 就 此 征求 咨询 机 构 的 意见 。(G) 决策 实施 的 现 
实 约束 也 需 纳 入 咨询 机 构 权 责 边 界 确立 的 考虑 因素 。 
对 于 政府 财政 投入 较 高 、 涉 及 利益 相关 方 较为 复杂 的 
决策 ， 有 必要 通过 多 方 咨询 和 论证 ; 在 经 济 影响 、 社 
会 冲突 等 风险 预测 的 基础 上 评估 决策 的 可 行 性 ， 提 高 
决策 的 可 行 性 、 有 效 性 和 可 持续 性 。 
4.3.2 科学 团体 等 咨询 机 构 的 事权 清单 

根据 以 上 考虑 因素 ， 本 研究 提出 科学 团体 等 咨询 
机 构 支 撑 决 策 的 事权 清单 : 若 存 在 较 高 的 潜在 生态 环 
境 影 响 或 潜在 社会 影响 ， 必 须 通过 法 定 流 程 确保 科学 
团体 有 效 支 撑 决 策 ， 对 于 潜在 社会 影响 较 高 或 决策 实 
施 现实 约束 较 高 的 事务 ,需要 启动 多 方 论证 (图 2)。 

为 细 化 权 责 清单 ， 笔 者 于 2022 年 5 一 7 月 对 研究 
领域 为 国家 公园 和 自然 保护 地 管理 、 从 事 国家 公园 研 
究 和 规划 等 相关 工作 5 年 以 上 、 本 人 或 其 研究 团队 在 
国家 公园 研究 领域 享有 盛誉 等 相关 专家 进行 了 调研 。 
调研 分 两 步 进行 : CD 就 国家 公园 治理 的 决策 事务 类 型 
对 专家 进行 访谈 ， 通 过 总 结 归纳 ， 并 结合 前 期 研究 成 
果 ， 提 出 了 从 法 律 法 规制 定 等 顶层 设计 到 规划 、 保 
护 、 发 展 等 具体 工作 环节 的 8 个 业务 范围 和 34 项 具体 


潜在 生态 环境 BEA 决策 实施 现实 


影响 高 影响 高 约束 高 


S 


需要 科学 团体 支撑 决策 启动 多 方 论证 机 制 


图 2 ”科学 团体 支撑 决策 及 启动 多 方 论证 机 制 的 考虑 因素 
Figure 2 Considerations for participation of scientific experts 
in decision-making and the initiation of multi-stakeholder 


argumentation mechanisms 
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决策 内 容 ( 表 1); © 围绕 34 项 决策 内 容 的 潜在 生态 
环境 影响 、 潜 在 社会 影响 、 决 策 实施 的 现实 约束 3 个 
方面 咨询 受 访 专家 的 意见 。 发 出 的 问卷 共 12 份 ， 收 回 
10 份 ， 其 中 35 岁 及 以 下 的 青年 学 者 4 位 ，36 一 50 岁 的 
学 者 5 位 ，50 岁 以 上 的 学 者 1 位 。 除 1 位 具有 硕士 学 位 
的 受 访 者 以 外 ， 共 有 8 位 具有 博士 学 位 和 1 位 在 读 博 
土 受 访 者 。 受 访 专 家 的 评估 结果 用 数字 “1”“2”“3” 
进行 标定 ,分 别 对 应 潜在 影响 或 现实 约束 为 “ 低 ” 
“中 ”“ 高 ”"。 综 合 10 位 受 访 者 的 反馈 意见 ， 每 项 去 掉 1 
个 最 大 值 和 1 个 最 小 值 后 ， 取 剩余 8 个 数值 的 平均 值 ， 
数值 高 于 2.00 的 视 为 潜在 影响 或 现实 约束 为 较 高 ， 并 
据 此 对 具体 事权 进行 判别 ( 表 1)。 

根据 表 1 显示， 对 于 国家 层面 国家 公园 法 律 法 规 
制定 、 中 央 与 地 方 及 国家 公园 管理 机 构 与 相关 部 门 权 
责 边界 确立 、 生 态 监 测 网 络 建设 与 实施 等 26 项 决策 内 
容 ， 需 由 国家 公园 主管 部 门 出 台 相 关 管 理 制度 和 办 
法 ,赋予 科学 团体 深度 支撑 决策 的 权利 ， 在 特别 重大 
的 问题 上 甚至 赋予 其 一 票 否决 的 权利 。 而 对 于 国家 层 
面 国家 公园 法 律 法 规制 定 、 自 然 教育 和 生态 体验 规划 
制定 、 社 区 发 展 规划 制定 等 19 项 决策 内 容 则 需 启动 多 
方 论证 机 制 以 确保 决策 的 合理 性 。 


5 国家 公园 科学 决策 与 咨询 机 制 运 行 保障 的 

建议 

决策 咨询 组 织 机 构 和 权 责 定位 的 有 效 落实 需要 运 
行 制度 的 保障 。 对 此 ， 笔 者 建议 : 

(1) 对 国家 公园 决策 咨询 工作 进行 制 章 立 典 。 
D 对 国家 公园 研究 院 和 专家 委员 会 的 议事 规范 和 程 
序 进 行规 制 ， 将 其 功能 、 职 责 、 事 权 清 单 、 任 期 范围 
等 正在 推动 制定 的 《国家 公园 法 》 和 《自然 保护 地 
法 》 等 顶层 设计 中 了 予以 明确 。 国 家 公园 总 体 规划 及 相 
关 专 项 规划 也 需要 对 相应 组 织 机 构 进行 统筹 安排 。 
Q) 在 国家 公园 管理 机 构 三 定 方案 中 明确 提出 专家 委员 
会 秘书 处 或 管理 办 公 室 的 角色 与 定位 ， 明 确 委员 会 的 
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Table 1 Listofrights of scientific experts to participate in decision-making and initiate multi-party argumentative mechanisms 
> 决策 5 zm 
Aag EE 体 决策 内 容 m E 
实 约束 ”支撑 决策 
法 律 法 规制 定 3.00 2.63 2.88 AE 
制定 2.63 2.38 2.25 是 是 
顶层 设计 制定 2.75 1.63 1.88 是 E 
家 公园 管理 机 构 与 相关 部 门 权 责 边界 确立 2.38 2.18 2.25 是 是 
见 章 的 制定 225 2.00 1.38 是 是 
系统 规划 2.75 2.13 2.13 是 是 
化 整合 及 生态 保护 红线 的 划 定 2.88 2.63 2.63 是 是 
规划 和 空间 布局 
管理 目标 的 确定 2.13 1.75 1.88 是 否 
规划 制定 2.63 2.38 2125 是 是 
妹 设 与 实施 2.00 1.13 1.75 是 否 
查 和 生态 系统 评估 2.11 1.22 1.78 是 
保护 战略 制定 与 实 2.75 2.00 2.25 是 是 
然 资 源 保护 及 修复 部 署 2.63 ig 8 是 f 
害 生物 防治 2.63 .38 1.75 是 否 
甘 设 与 实施 PB IN 1.88 是 否 
系统 的 建设 与 运营 .88 .25 1.63 E ES 
勘测 和 评估 38 1.63 1.75 否 E 
文化 资源 保护 及 修复 户 战略 制定 与 实施 .50 .50 2.25 否 ES 
文化 遗产 的 修复 .50 ius 200 否 是 
体验 规划 制定 2.00 2.50 2.00 是 是 
设施 建设 论证 .88 1.5 1.63 否 [5 
然 教育 和 生态 体验 发 建设 论证 和 评估 .63 2.25 1.88 是 是 
等 相关 生态 体验 设施 建设 评估 225 1.63 S 是 否 
评估 论证 .38 2.88 1.88 是 是 
2.38 3.00 225 是 是 
2.50 2.88 | 243 是 是 
制度 探索 与 论证 2.38 2.88 . 2.50 是 是 
社区 发 展 和 民生 保障 事务 

发 建设 论证 和 评估 2.25 2.63 2.00 是 是 
程 论 证 与 实施 2.63 3.00 3.00 十 是 
ES Ub ei 2.50 3.00 2.75 是 是 
计 会 参与 型 项 目 管 实施 方案 论证 1.63 1488 17 & 否 
RRE 1.38 1.63 1.63 否 ES 
共 电 等 服务 设施 寻 FE 估 1.75 2.2 1.88 是 是 

竹 设施 和 产品 开发 建设 
种 建设 论证 和 评估 1.75 1.38 1.88 否 ES 
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公园 研究 院 院 长 和 专家 委员 会 
蛙 局 领导 小 组 名 单 ， 参 与 国家 


性 质 和 职能 。 建 议 国家 
主任 进入 国家 公园 管 忆 
园 决 策 层 的 各 项 常务 会 议 
(2) 建立 国家 公园 决策 部 门 和 咨询 机 构 之 间 的 常 
态 化 联动 机 制 。 建 立国 家 公园 决策 部 门 和 咨询 机 构 之 
间 的 联席 会 议 机 制 ， 将 定期 工作 动态 分 享 和 不 定期 信 
息 交流 相 结合 ， 同 时 构建 国家 公园 决策 咨询 信息 技术 
共享 平台 ， 形 成 决策 部 门 和 咨询 部 门 双 向 信息 共享 机 
制 ， 促 进 双方 信息 的 有 效 对 接 和 研究 成 果 的 及 时 高 效 
转化 。 


致谢 本 研究 得 到 大 自然 保护 协会 (TNC) 的 大 力 支持 。 
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Problems and suggestions of building scientific decision-making and 


advisory mechanism of national parks 


一 Governance-based perspective 


WEI Yu CHENG Duowei WANG Yi 
(Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China) 

Abstract National parks are multi-factor, multi-functional and multi-dimensional complexes, which makes them difficult to follow 
the traditional administration and management modes, and need to explore the construction of a modernized governance system. An 
important step in enhancing the effectiveness of governance is to establish a reasonable, and efficient scientific decision-making and 
consultation mechanism. China has made remarkable progress in scientific decision-making and consultation in national parks. 
However, there are still some problems with the national parks’ decision-making process and effectiveness due to vague definition of 
authority and responsibility, dependence on departmentalized management paths, and inadequate upward and downward transmission 
of information between decision-making and consultation, etc. This study draws on the operational experience of decision-making 
advisory mechanisms of national parks in the United States and France under different systems of centralized governance and 
polycentric governance, and analyzes the key components of clarifying the boundaries of authority and responsibility of decision- 
making advisory bodies of national parks in China. According to the degree of potential ecological and environmental impact, the 
degree of potential social impact and the realistic constraints of decision implementation, this study proposes that 26 decision contents, 
such as the formulation of national park laws and regulations and administrative regulations, need to give scientific experts the right to 
support the decision making in depth or even a veto, while 19 decision contents, such as the establishment of the boundary between 
central and local authority and responsibility, need to initiate a multi-party demonstration mechanism. This study also proposes 
countermeasures for disciplinary coordination, linkage and coordination, and institutional regulation of decision-making consultation. 
Keywords national park governance, scientific decision-making, decision-making advisory, organizational forms, boundaries of 


authority and responsibility 
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